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1. Premessa
A partire dagli inizi degli anni ’90, si è assistito ad una profon-
da revisione delle politiche adottate nei confronti delle aree meri-
dionali. Segnatamente, con l’abrogazione dell’intervento straordi-
nario e il passaggio alla nuova politica per le aree depresse si è
posto in discussione un modello di intervento imperniato su poli-
tiche di sviluppo fortemente centralizzate e, in sostituzione di una
politica di intervento «dall’alto», così come è stata definita ricor-
rentemente da studiosi ed osservatori (Trigilia, 1992), si è tentato
di dar luogo ad una politica di «concertazione», in modo tale da
coinvolgere nei percorsi di crescita territoriale soprattutto le co-
munità locali (Bonomi, 1996; CNEL, 1994).
Comunità locali che – al centro delle attuali politiche di soste-
gno per il Mezzogiorno1 e per la peculiarità dei percorsi di svilup-
po economici e sociali intrapresi – sono considerate più capaci di
adeguare e riequilibrare le risorse disponibili localmente con quel-
le fornite dalle politiche di intervento dello Stato.
Alla base di questo rinnovato interesse verso le politiche di svi-
luppo «dal basso» vi è senz’altro la convinzione che, a determina-
te condizioni, si possano riprodurre gli stessi risultati economici
delle regioni italiane ad industrializzazione diffusa. Inoltre, collo-
* Università degli Studi di Napoli «Federico II», Dipartimento di Sociologia.
In queste pagine si discutono i risultati preliminari di un’indagine, in fase di realizzazio-
ne, sui Patti territoriali in Campania. L’indagine è parte di un più vasto lavoro di ricerca sul
tema dei processi di sviluppo locale nel Mezzogiorno.
1 Un’occasione per riflettere sul ruolo delle comunità locali nello sviluppo del Mezzo-
giorno è stata offerta dal convegno organizzato dall’Imes in collaborazione con l’Istituto
Dorso su «Lo Sviluppo locale. Una strategia per il Mezzogiorno» (Avellino, 18-19 giugno
1998). Nello stesso convegno, alcuni «rilievi critici» sullo sviluppo locale come strategia di
intervento per il Mezzogiorno sono stati sollevati da Novacco (1998).
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cando al centro delle strategie di sviluppo per il Mezzogiorno
d’Italia le comunità locali, si è inteso porre un argine tanto alla
deresponsabilizzazione dei soggetti e delle aree destinatarie degli
interventi quanto alla genericità dell’impostazione data, a livello
centrale, alle politiche di intervento.
Eppure la fine dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno
continua a lasciare non pochi aspetti insoluti circa l’esito che que-
sta scelta politica ha avuto ed avrà sul futuro della società meri-
dionale. È forte la sensazione che, mentre le nuove politiche di in-
tervento si stanno avviando, i divari tra Nord e Sud del Paese
continuano a crescere (SVIMEZ, 1999a).
Non è improbabile che ciò sia imputabile al fatto che, nono-
stante il processo di cambiamento politico abbia preso le mosse
dalle spinte concomitanti del centro e della periferia, si sia trascu-
rato come i più ampi margini di autonomia e responsabilità accor-
dati alle comunità locali abbiano come presupposto capacità so-
ciali ed istituzionali ben definite. Nel puntualizzare le «precondi-
zioni» che hanno dato luogo, in alcuni contesti, ad un processo di
sviluppo fondato su risorse disponibili localmente, si è ormai evi-
denziato da tempo come alla base di tale processo vi siano pro-
prio delle solide radici, alimentate ed infittite di relazioni tanto
sociali che economiche, sedimentate attraverso scambi ripetuti e
localizzati e costruite in base a fiducia reciproca, senso civico ed
identità collettive che si sono sempre più rafforzate nel corso del
tempo (Bagnasco, 1988, 1999; Brusco e Paba, 1997). Il senso di
comunità nasce, in altre parole, in virtù di una appartenenza e di
una condivisione di valori e di risorse – sia materiali che immate-
riali – e cresce intorno a queste.
Nel caso del Mezzogiorno, la scelta di dare impulso a politiche
economiche indirizzate verso le società locali è di certo un modo
per affidare a queste ultime il timone del loro stesso percorso di
sviluppo e, forse, anche per avviare la costruzione di quel senso di
comunità che a tutt’oggi non sembra pienamente diffuso. Tuttavia
occorre tenere conto, nel porre l’enfasi sulla capacità di innescare
e sostenere una crescita locale attraverso i recenti strumenti della
programmazione, di come la realizzazione delle nuove politiche si
va ad innestare su un retroterra in cui sono ancora presenti resi-
dui del passato – il clientelismo, la mancanza di cultura imprendi-
toriale, la presenza di una burocrazia tanto pervicacemente corpo-
rativa quanto inefficiente – che condiziona le scelte, la gestione ed
il controllo dell’azione pubblica. In parte dunque qualcosa è cam-
biato, in parte alcuni vincoli ancora sussistono.
405
2. Un passato non troppo lontano
Se sembra ormai lontano il tempo in cui si discuteva dei limiti
– nel periodo successivo all’abrogazione dei sostegni straordinari
per le aree meridionali si è anche detto dei «fallimenti» – che ha
incontrato l’intervento dello Stato nel Mezzogiorno, non per que-
sto si può dire che di quel passato non siano rimaste ancora trac-
ce visibili. Ripercorrere, seppure in poche battute, ciò che ha rap-
presentato la fine dell’intervento statale nella storia del Mezzo-
giorno, ha perciò ancora un senso, soprattutto se rapportato alle
conseguenze che la conclusione di tale intervento ha innescato
nella società meridionale e all’influenza che ha avuto sia sulle
nuove prospettive interpretative – che si interrogano sulla direzio-
ne dei nuovi percorsi di sviluppo del Meridione – sia sull’approc-
cio politico ai problemi che le aree meridionali continuano ad
avere e a porre all’intero Paese.
Per decenni la società meridionale si è compattata intorno ad
alcuni capisaldi che ne hanno garantito la stabilità. Certezze deri-
vanti, in primo luogo, dalla saldatura di interessi tra ceto politico,
gruppi economici e vaste aree della società civile; certezze attri-
buibili, ancora, al modello dominante nella politica economica, in
cui si rinveniva un’altra saldatura, quella tra keynesismo e taylori-
smo, che portava la grande industria a divenire il simbolo più em-
blematico di quegli anni (Graziani e Pugliese, 1979); certezze pro-
venienti, infine, da un paradigma largamente condiviso anche tra
gli scienziati sociali, quello di uno sviluppo che, supportato dalle
esperienze che si andavano compiendo nei paesi più arretrati,
sembrava possibile programmare e realizzare anche per attivare la
crescita e la competitività dell’area meridionale.
Il venir meno di molte delle certezze precedenti, smentite spesso
dagli eventi susseguitisi, rende ora l’approccio alle politiche per il
Mezzogiorno e ai suoi problemi meno rigido, ed anche l’intervento
della parte pubblica assume nuove sembianze e contenuti. Dal crol-
lo della legittimazione e del consenso di larga parte della classe po-
litica meridionale, a quella che viene definita «la rinascita della so-
cietà civile meridionale» (Ramella, 1995; Trigilia, 1995); dalla crisi
al ridimensionamento ed alla ristrutturazione delle imprese di gran-
di dimensioni, sino all’interesse suscitato dall’emergere di forme di
economie territoriali (Baculo, 1997; Meldolesi, 1996; Viesti, 1999);
dall’accettazione passiva di un modello di sviluppo «dall’alto» cen-
tralizzato, alla pluralità dei paradigmi di sviluppo possibili, tutto
sembra dare un segnale delle trasformazioni avvenute nel Mezzo-
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giorno. E, nel clima di profondo cambiamento che segue alla chiu-
sura dell’intervento, è l’aver preso atto di tali trasformazioni che
modifica lo stesso approccio della politica economica nei confronti
del Mezzogiorno. Vi è, ora, maggiore attenzione verso i processi di
mutamento e viene riconosciuta l’esistenza di una differenziazione
sia sociale che economica e territoriale (Bottazzi, 1990), che porta a
ritenere come, in tali circostanze, non si possa prescindere da una
responsabilizzazione delle istituzioni e della società locale (Annesi,
1993; Trigilia, 1999; Macry, 1999).
Eppure, nel breve bilancio che si è appena tracciato circa le
politiche – ordinarie e straordinarie – per il Mezzogiorno e i mu-
tamenti cui si è assistito con la conclusione di queste ultime, un
punto va maggiormente sottolineato quanto alla responsabilizza-
zione delle istituzioni ed alla autonomia delle società locali: ed è il
fatto che nella stagione precedente, come in quella attuale, molto
ha contato il modo in cui le istituzioni pubbliche si sono adden-
trate nei meccanismi di sviluppo, sono state capaci di gestirli e di
indirizzarne, in parte, anche l’esito (Cerase, 1992).
A tutt’oggi, la capacità di operare delle istituzioni pubbliche –
si tratti di amministrazioni locali o di burocrazie pubbliche di dif-
ferente natura – appare uno dei nodi irrisolti che più pesantemen-
te incide sulle prospettive di sviluppo futuro del Mezzogiorno (e,
invero, più in generale sull’intero contesto nazionale), e condizio-
na, in modo particolare, proprio i sistemi produttivi locali di pic-
cole e medie dimensioni, le cui condizioni di nascita e di crescita
sono frutto di ciò che il contesto sociale, e soprattutto istituziona-
le, in cui sono radicati offre loro (De Vivo, 1997).
Ma è proprio perché la storia del Mezzogiorno insegna che in
molti casi le istanze locali sono divenute «localistiche» (se non
particolaristiche) quando la componente pubblica non è stata in
grado di assolvere al suo compito di mediazione, equilibrio e neu-
tralità nella gestione e distribuzione delle risorse, che occorre allo-
ra continuare ad interrogarsi sul modo in cui l’azione pubblica si
concretizza a livello locale in funzione delle peculiarità che le stes-
se istituzioni territoriali presentano. In tal senso, una rilettura de-
gli strumenti della «programmazione negoziata», alla luce di
quanto sta emergendo dalla loro attuazione in alcuni contesti ter-
ritoriali, appare quanto mai opportuna.
Non occorre, forse, neppure evidenziare che le nuove politiche
di concertazione rimandano alle capacità di un insieme di soggetti
– pubblici e privati – di dare impulso allo sviluppo territoriale, di
definirne i caratteri, di impiegare le risorse finanziarie, economi-
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che ed umane disponibili localmente. Si è ben lontani dallo scena-
rio in cui altri soggetti, diversi da quelli territoriali, decidevano
della natura dello sviluppo, dell’ammontare delle risorse da stan-
ziare e del loro impiego. Ma se l’ottica «centralistica» ed i caratte-
ri con cui si configura lo sviluppo cambiano, si è pure lontani dal
conoscere quale modello sta adesso sostituendo il vecchio, e con
quali esiti. È forse ancora presto per capire quali forme di gover-
no e di regolazione dell’economia locale verranno in essere a se-
guito dell’introduzione e dell’applicazione dei nuovi strumenti di
intervento, ed è senz’altro prematuro dare ora un giudizio com-
plessivo sul grado di successo delle nuove politiche nel risolvere
alcuni dei problemi strutturali che le aree del Mezzogiorno conti-
nuano ad avere; tuttavia già sembrano delinearsi alcune tendenze.
3. Il presente: un quadro della programmazione negoziata
L’emergere di un approccio politico situato localmente è stato
certamente favorito dalla concomitanza della riforma dei Fondi
strutturali dell’Unione europea, avviata nel 1993, e della più am-
pia riforma delle istituzioni centrali e delle autonomie locali italia-
ne, che hanno, nel primo caso, permesso la riorganizzazione delle
politiche comunitarie di sviluppo regionale e, nel secondo, indiriz-
zato le amministrazioni locali verso i principi di sussidiarietà e di
responsabilità delle decisioni di spesa. Tuttavia la ridefinizione
delle linee d’intervento da intraprendere ha scontato, soprattutto
nella fase iniziale, un certo ritardo, dovuto per lo più alla ricerca
e alla sperimentazione dei nuovi strumenti di cui si è dotata la po-
litica di concertazione.
La nuova normativa2, in sostanza, non opera più alcuna limita-
zione per quanto concerne l’ambito geografico di applicazione de-
gli strumenti negoziali, che possono essere attivati sull’intero terri-
torio nazionale, con l’unica eccezione del Contratto d’area, la cui
applicazione è comunque limitata ad ambiti circoscritti. In linea
teorica, ogni strumento della programmazione negoziata è pensato
2 Le norme contenute nell’art. 2 (commi da 203 a 209) della legge 23 dicembre 1996
n. 662 (All. 1) «Misure urgenti di razionalizzazione della finanza pubblica» e nella delibera
CIPE 21 marzo 1997 «Disciplina della programmazione negoziata» rappresentano il qua-
dro normativo di riferimento sugli «istituti» della programmazione negoziata, ossia gli ac-
cordi relativi alla programmazione d’interventi che coinvolgono un insieme di soggetti
pubblici e privati ed utilizzano risorse finanziarie a carico delle amministrazioni statali, re-
gionali e delle Province autonome.
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per rispondere ad esigenze diverse: con l’Intesa istituzionale si in-
tendevano affrontare i problemi di carenza infrastrutturale a di-
mensione regionale ed interregionale, selezionando le priorità di
intervento necessarie a conferire al territorio carattere di maggiore
modernità e competitività; con il Contratto d’area si voleva rivita-
lizzare il tessuto produttivo in ambiti locali interessati da fenome-
ni di crisi industriale; con il Contratto di programma si riteneva
di incentivare l’insediamento di nuove realtà produttive; con il
Patto territoriale infine si doveva contribuire ad animare lo svilup-
po socio-economico delle aree depresse (cfr. Gallia, 1997).
A seguito dell’emanazione di tale normativa, nel solo triennio
1995-97 erano già avviati ben 109 Patti territoriali, ma di questi
solo 12 (tutti nel Mezzogiorno) venivano approvati definitivamen-
te, alla fine del 1997, con provvedimento del Ministero del Bilan-
cio, dopo la fase di concertazione assistita dal CNEL e la verifica
ad opera del CIPE.
Dopo le prime valutazioni sulla complessità delle procedure e
sui ritardi nella effettiva erogazione dei fondi, nel corso del 1998
la stessa normativa viene snellita ed attualmente i Patti territoriali
vengono selezionati tramite appositi bandi di gara, con un nuovo
iter che dovrebbe accelerarne i tempi di attuazione. Con la nuova
procedura sono stati approvati 24 nuovi Patti (13 nel Mezzogior-
no) in seguito al primo bando di gara e 15 (7 nelle regioni meri-
dionali) per il secondo, tutti nel corso del 1999.
Contemporaneamente, 10 nuovi Patti (di cui 9 nel Mezzogior-
no) sono stati avviati in seguito all’approvazione, proprio nel
1998, di un Programma multiregionale «Patti territoriali» finan-
ziato dai Fondi strutturali dell’Unione europea.
In totale, quindi, alla fine del 1999 risultano definitivamente
avviati 61 Patti territoriali (di cui 41 ubicati nel Sud dell’Italia),
per un totale di oltre 3.000 iniziative imprenditoriali, 3.900 miliar-
di di risorse pubbliche e 156.000 posti di lavoro.
A questi se ne aggiungono altri 32 che hanno presentato do-
manda in occasione dell’ultimo bando dell’ottobre 1999, la cui
graduatoria è in corso di definizione, e circa altri 50 che sono in
fase di preparazione o hanno già siglato un protocollo d’intesa.
In Campania, attualmente, sono 21 le iniziative di Patti territo-
riali cui si è dato o si tenta di dare corso. Di esse solo 8 sono
giunte a conclusione dell’iter procedurale e si trovano ora nella
fase operativa. Si tratta dei Patti di Benevento, di Caserta, del Mi-
glio d’oro, dell’Agro nocerino-sarnese, di Napoli Nord-Est, di
Avellino, del Sele Tanagro e della Baronia.
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Dei restanti, 2 (Vallo di Diano e Bussento e Costa d’Amalfi)
hanno partecipato al bando dell’ottobre 1999 e sono in attesa del-
la pubblicazione della graduatoria, 8 hanno già siglato un proto-
collo d’intesa (Area flegrea, Sele picentino, Cilento, Comuni vesu-
viani, Valle del Calore, Penisola sorrentina, Medio Volturno e
Magna Grecia) e 3 sono ancora alla fase di concertazione (Isola
d’Ischia, Alto Clanio e Zen).
Quanto ai Contratti di programma, a livello nazionale il CIPE
ne ha approvati 28 (12 sono stati avviati nell’ultimo biennio), per
i quali si prevede una ricaduta occupazionale di 83.000 unità en-
tro il 2001, e che hanno messo in moto investimenti per oltre
23.000 miliardi, con un contributo statale di 11.250. I 9 Contratti
di programma previsti per il Mezzogiorno prevedono una ricaduta
occupazionale di circa 3.100 unità, con un contributo di risorse
pubbliche pari a 1.824 miliardi.
Infine, i Contratti d’area. Nel 1998 ne sono stati sottoscritti
sette, relativi alle aree di Crotone, Manfredonia, Sassari Alghero-
Porto Torres, Ottana, Gela, Terni-Narni-Spoleto, Torrese-Stabiese
(in Campania). A questi nel corso del 1999 se ne sono aggiunti al-
tri otto: Gioia Tauro, Airola, Agrigento, Messina, Potenza, Sulcis
Iglesiante, La Spezia, Molise interno. Complessivamente le inizia-
tive attivate dai contratti sottoscritti sono 435, per 5.122 miliardi
di investimento, a carico dello Stato vi sono 3.104 miliardi di lire
e gli occupati previsti sono 16.133 (SVIMEZ, 1999b).
Tralasciando i limiti e le difficoltà che hanno condizionato la
fase di avvio degli strumenti della programmazione negoziata –
difficoltà imputabili in buona misura anche alle modalità con cui
si è proceduto a livello di amministrazione centrale – di seguito si
dà conto di alcune risultanze empiriche basate sull’analisi del pro-
cesso di realizzazione di uno specifico strumento della program-
mazione negoziata: i Patti territoriali.
4. Prime note sull’andamento dei Patti territoriali nelle aree del
Mezzogiorno.
4.1. La regolazione politica
Sono veramente in pochi ormai a credere che le finalità di una
politica pubblica siano facilmente perseguibili ed è acquisito
come, nel processo di attuazione della stessa, ben presto i fini ini-
ziali si possano modificare sotto la spinta di diversi fattori. Accade
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spesso, infatti, che condizioni e vincoli preesistenti nei contesti di
realizzazione ne rallentino il processo di attuazione, o che contri-
buiscano ad esiti differenti da quelli originariamente previsti (ed
attesi). L’effettiva esecuzione di politiche pubbliche, nel caso spe-
cifico di una politica di intervento a sostegno dello sviluppo terri-
toriale, può subire vari condizionamenti lungo il percorso: gruppi
sociali e categorie di interessi locali possono ostacolarla o, al con-
trario, favorirla; il modo in cui le istituzioni pubbliche concepi-
scono ed indirizzano i processi di sviluppo può incidere sulle pro-
spettive territoriali; ancora, il modo in cui le stesse istituzioni re-
cepiscono i caratteri della politica di sviluppo e si fanno carico di
attuarla attraverso il proprio apparato burocratico può avere effet-
ti non ininfluenti sullo sviluppo stesso.
Non sfugge a questo gioco di «adattamento» continuo la nuo-
va politica economica: anzi, il carattere di «negoziazione» in essa
insita sembra quasi voler contenere la divaricazione fra le finalità
più o meno intenzionalmente perseguite dalle politiche di svilup-
po dal basso e la loro attuazione nelle realtà locali. Responsabiliz-
zare i soggetti territoriali, dare un impulso ed un indirizzo allo
sviluppo dei territori a partire dai loro effettivi bisogni, trovare
delle soluzioni comuni e concordate – «negoziate», appunto –
vuol dire, in sostanza, cercare di prevenire il rischio di un inter-
vento esterno che risulti estraneo alle vicissitudini delle comunità
locali. Questo, tuttavia, non significa allentare del tutto il legame
tra livello periferico e livello centrale, bensì tentare di ridefinire i
rispettivi ruoli e competenze. D’altra parte, è proprio la ridefini-
zione del rapporto centro-periferia a porre alcuni elementi di pro-
blematicità.
I percorsi di sviluppo territoriale che si stanno attualmente
sperimentando in molte aree interne al Mezzogiorno sembrano es-
sere in molti casi in una fase di impasse. Per lo più, ciò è dovuto
alle difficoltà che la politica di sviluppo dal basso ha incontrato
nel momento in cui è entrata nella fase operativa, in quanto ci si è
resi conto di aver sottovalutato i problemi di organizzazione e di
coordinamento posti dall’intervento pubblico.
Le nuove modalità di governo del territorio, prevedendo una
compartecipazione tra pubblico e privato, rendono nei fatti anco-
ra più complesso il percorso intrapreso dall’azione pubblica nella
ricerca di una soluzione congruente ai problemi posti dalle aree
meridionali. Il cammino che pubblico e privato si trovano a per-
correre in comune si presenta di certo come una sfida: si vincola-
no reciprocamente, per così dire, Stato e mercato, si confrontano
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responsabilità collettive ed individuali, si introducono forme di
controllo e valutazione incrociata delle risorse tanto pubbliche
che private, si avvia la collaborazione ed al contempo la competi-
zione tra territori, soggetti istituzionali pubblici e privati – e all’in-
terno degli stessi territori e tra soggetti – in un crescendo che la-
scia supporre che non solo gli esiti dei percorsi sono di difficile
definizione, ma anche che le direzioni e i ritmi degli stessi posso-
no divenire differenti e variabili.
Non a caso, allora, se si dà uno sguardo a quanto concreta-
mente sta accadendo in quei territori in cui si sperimentano i
nuovi strumenti della programmazione, alle dinamiche che stanno
scaturendo nel passaggio dalla progettazione della politica nego-
ziale alla sua realizzazione, si nota come sia ben difficile ricondur-
re ad un comune modello di riferimento le diverse esperienze in
corso.
Alcuni Patti sono in fase di decollo, altri stentano addirittura
ad avviarsi, altri ancora, dopo l’avvio, rimangono per lungo tempo
in una fase di stallo. A soffermarsi sui contenuti e sulle modalità
di relazione tra i soggetti istituzionali ed imprenditoriali che par-
tecipano all’iniziativa di sviluppo locale, ad osservare come e chi
decide, a vedere quali responsabilità si assumono le singole ammi-
nistrazioni e gli altri soggetti istituzionali – dalle imprese alle asso-
ciazioni – nel dare impulso allo sviluppo locale, a guardare alle
particolari modalità organizzative e burocratiche da seguire per
dare corso alla politica di sviluppo, a tenere, infine, conto dei
condizionamenti e di taluni interessi particolaristici che inevitabil-
mente entrano in gioco nelle realtà territoriali, si vede chiaramen-
te come manchi, a tutt’oggi, la capacità di operare in modo coo-
perativo, sulla base di una fiducia condivisa che favorisca l’inne-
scarsi di processi di sviluppo endogeno (Fukuyama, 1996; Mutti,
1998; Bagnasco, 1999).
I primi momenti di avvio dei diversi Patti territoriali sono in
genere segnati proprio dalla difficoltà di instaurare, tra i soggetti
istituzionali che vi aderiscono, modalità di interazione basate su
rapporti di fiducia reciproca, su una comunanza di interessi che
superi il ristretto ambito comunale, per giungere ad ipotesi e pro-
spettive di sviluppo mirate a bisogni territorialmente più ampi.
Fattori di ordine organizzativo e procedurale ne hanno poi limita-
to l’attuazione e se a questo si è potuto porre in parte riparo, at-
traverso la modifica della normativa e la revisione delle procedu-
re, nondimeno a seconda della natura dei comportamenti e delle
azioni posti in essere a livello locale dai soggetti e dalle istituzioni
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che vi prendono parte si stanno determinando ritmi, modalità e
percorsi di cambiamento differenziati.
Già la fase di costituzione dell’organismo che dovrebbe occu-
parsi localmente di dare impulso prima e di coordinare e gestire
le iniziative all’interno del Patto poi si sviluppa, solitamente, in
fasi lunghe e laboriose. Successivamente, i prevedibili conflitti sul-
la nomina di Presidenti, Consigli di amministrazione, ecc. hanno,
quasi sempre, come esito un allungamento dei tempi delle fasi de-
cisionali.
Per non dire della stessa numerosità dei soggetti che partecipa-
no all’iniziativa di sviluppo locale, che finisce in molti casi per al-
lungare le fasi decisionali, ripercuotendosi sui tempi, sulle modalità
e sui contenuti delle azioni concrete, mentre l’interazione tra enti
ed organismi di diversa natura, la frammentazione delle competen-
ze e delle funzioni, i vari interessi di cui i soggetti istituzionali sono
portatori, si sono talvolta tradotti in un blocco dell’iniziativa. Sol-
tanto a guardare alle procedure iniziali necessarie per rendere ope-
rativo un Patto – la costituzione giuridica ed il partenariato delle
società, la predisposizione degli organi e dello statuto, ecc. – si ca-
pisce come possa risultare complesso prendere delle decisioni che
riescano a contemperare le esigenze dei diversi soggetti istituzionali
e a mantenere il necessario equilibrio tra gli stessi.
A livello locale, l’approccio adottato nella realizzazione della
politica economica governativa porta a forme di concorrenza ter-
ritoriale, laddove si cerca di attrarre risorse economiche ed inve-
stimenti finanziari ponendosi in competizione non soltanto con al-
tre aree della medesima regione, ma anche con le stesse realtà lo-
cali che entrano a far parte di determinati Patti. In quest’ultimo
caso si può forse dire che si è di fronte ad un ribaltamento della
logica che avrebbe dovuto animare questo strumento della pro-
grammazione negoziata: piuttosto che una negoziazione tra i vari
organismi ed istituzioni, le nuove modalità di governo a livello
territoriale finiscono per generare comportamenti politici orientati
su un orizzonte temporale di breve periodo, in cui sembra premi-
nente riuscire ad ottenere dallo scambio vantaggi immediati e tan-
gibili (che rispondano anche alla necessità di dare visibilità del
proprio operato agli elettorati di riferimento)3.
3 Da un’intervista al sindaco di un comune coinvolto in un Patto per il territorio:
«...  dobbiamo superare la logica “municipalistica” che è negativa. Però, io come rappre-
sentante del comune devo ottenere dei benefici che siano visibili alla cittadinanza...».
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Si dà il caso, ad esempio, di enti locali che, partecipando ad
uno stesso Patto, creano alleanze reciproche sulla base delle ap-
partenenze politiche, tentando in tal modo di ottenere posizioni
di supremazia rispetto agli altri o, comunque, di ostacolare deci-
sioni ed iniziative contrarie ai propri interessi. Talvolta le alleanze
si rafforzano attraverso i legami politici che si instaurano tra i di-
versi enti territoriali (Regione e Comune, Regione ed amministra-
zione centrale).
Ad ogni modo, l’esigenza di concentrare la spesa pubblica, in
concorso con quella privata, su azioni di sostegno allo sviluppo
che siano reciprocamente integrate e coerenti, fa sì che le istitu-
zioni locali avviino una ricognizione dei bisogni economici, sociali
culturali delle comunità di riferimento, al fine di far emergere le
differenziazioni nello sviluppo economico e sociale delle differenti
realtà locali.
In base ai bisogni che le diverse comunità territoriali esprimo-
no, si assiste poi al tentativo di procedere ad una loro ricomposi-
zione nel quadro di un programma di sviluppo unitario dell’intera
area coinvolta nel Patto. Corrispondentemente, e a seconda delle
problematiche individuate, si giunge all’attribuzione delle risorse
necessarie per portare a compimento il programma stesso. È da
queste premesse che prende le mosse il processo di «negoziazio-
ne», con la ricerca di un accordo preliminare sulle differenti pro-
poste di intervento per dare corso allo sviluppo dell’area delimita-
ta dal Patto.
Invero, già in questi primi passaggi emerge come i meccanismi
di decisione interni sugli interventi da attuare siano spesso sotto-
posti a vincoli preesistenti e a condizionamenti locali. Il fatto stes-
so che le carenze cui sopperire – dalle infrastrutture alla mancan-
za di scuole professionali – siano molteplici e presenti in più di
un territorio, influisce sulle scelte da effettuare.
La maggior parte dei progetti presentati dalle amministrazioni
locali, infatti, assume il carattere del superamento di emergenze
già presenti da lungo tempo, acuendo ed esasperando la ricerca di
una soluzione collettiva ai problemi e finendo, in tal modo, per
dare spazio, nelle decisioni, ad altri elementi, come le dimensioni
o il colore politico delle amministrazioni comunali all’interno del
Patto.
Le relazioni tra i soggetti istituzionali sembrano, perciò, orien-
tate ad una reciproca diffidenza, caratterizzate da una scarsa coe-
sione interna, da letture opportunistiche degli intenti istituzionali
e da pressioni corporative che ostacolano di fatto gli sviluppi del
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processo di crescita dal basso. Risultano in sostanza ancora caren-
ti, nella cultura e nelle pratiche delle istituzioni locali, forme di
cooperazione.
Ma al di là dell’influenza che la sfera politica riesce a ritagliarsi
è anche la componente burocratica ad avere una parte importante
nella realizzazione della politica per lo sviluppo locale. È ad essa,
infatti, che i diversi soggetti politici ed istituzionali demandano il
compito di attuare le proprie decisioni, seguendone l’iter proce-
durale e garantendo che gli accordi tra di essi vengano mantenuti
ed eseguiti nell’interesse pubblico. Tuttavia questo compito si sta
presentando arduo, per diverse ragioni.
4.2. Le burocrazie pubbliche locali
Lo sviluppo del mercato e delle attività produttive sono pro-
cessi per certi versi ancora estranei alle pratiche e alla cultura del-
le burocrazie pubbliche italiane: differenti sono i tempi di azione
del mercato e dell’impresa da quelli delle amministrazioni centrali
e locali e queste ultime sono di certo più abituate a regolare e ad
amministrare l’esistente che a promuovere o indirizzare processi
di sviluppo.
Che vi sia una distanza tra il modo di agire delle amministra-
zioni pubbliche e quello imprenditoriale è un dato di fatto, e che
questo pesi in modo inequivocabile sulle prospettive di sviluppo e
di competitività del Paese è anch’esso un dato acquisito da tempo
(Cassese e Galli, 1998; Cerase, 1996). Ma è nel prendere atto del-
le differenti situazioni del Nord e del Sud dell’Italia che ci si ren-
de conto del divario, a tutt’oggi esistente, nel concreto operare
delle amministrazioni pubbliche.
In Italia, negli ultimi anni, è stato dato un notevole impulso al
processo di modernizzazione della pubblica amministrazione. La
delega di alcune competenze e responsabilità amministrative agli
enti periferici, l’introduzione di principi di managerialità nell’azio-
ne pubblica, l’avvio di forme di concorrenza all’interno del siste-
ma pubblico e nei confronti di quello privato, rappresentano solo
alcuni degli aspetti su cui si è concentrata la politica di riforma
amministrativa, aspetti che, se applicati, comporterebbero un no-
tevole passo in avanti rispetto ai precedenti modi di operare in
ambito pubblico.
Al di là delle resistenze e dei vincoli che ogni processo di cam-
biamento inevitabilmente incontra (resistenze e vincoli che sono
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l’esito di una combinazione di fattori: dalla difesa di interessi cor-
porativi alla mancanza di una cultura del servizio pubblico, dalla
scarsa qualità delle prestazioni allo spreco di risorse pubbliche) il
punto è che, nel caso delle amministrazioni pubbliche del Mezzo-
giorno, queste stesse resistenze e vincoli risultano, per certi versi,
rafforzati.
Le disfunzioni di cui esse soffrono sono, in alcuni casi, il risul-
tato di una politica che ha teso a salvaguardare le attese e le aspi-
razioni professionali ed occupazionali di un’ampia parte della so-
cietà meridionale, o, in altri casi, di una politica che ha in qualche
modo usato la pubblica amministrazione come serbatoio destinato
ad assorbire una fascia – ancora esistente – di popolazione margi-
nale, che veniva temuta soprattutto per motivi di ordine pubblico.
Per non dire poi, delle illegalità diffuse o dei veri e propri sistemi
di corruzione che, per molto tempo, hanno rappresentato più la
regola che non l’eccezione dei rapporti tra pubblico e privato in
vaste aree del Mezzogiorno.
I guasti prodotti da ciò sono sotto gli occhi di tutti e, nono-
stante lo sforzo intrapreso da alcune amministrazioni, generalmen-
te nelle città di più grandi dimensioni, non si può dire, anche a
guardare quanto avviene nelle varie fasi di proposizione e attua-
zione dei Patti territoriali, che si sia del tutto riusciti a superare
questi problemi di arretratezza gestionale ed amministrativa.
Nel caso dei Patti, le burocrazie locali del Mezzogiorno sono
chiamate a gestire nuovi processi, nei cui confronti, tuttavia, sono
spesso sprovviste delle necessarie competenze, della dovuta quali-
ficazione e delle adeguate conoscenze.
Dall’analisi dei primi momenti di vita dei Patti, infatti, emergo-
no evidenti le difficoltà con cui si stanno misurando le ammini-
strazioni pubbliche locali, che risentono della mancanza, al pro-
prio interno, di personale con competenze professionali tali da ri-
conoscere ed indirizzare i bisogni del mondo imprenditoriale lo-
cale e di valutare l’impatto – occupazionale, ambientale, sociale –
che le attività di impresa hanno o potrebbero avere sul territorio.
O, ancora, che risentono della carenza di azioni formative per i
propri dipendenti che partecipano alla gestione dei processi am-
ministrativi scaturiti dalle fasi di esecuzione dei Patti. Dipendenti
che, talvolta, si ritrovano ad avere una conoscenza piuttosto su-
perficiale della normativa che regola i settori industriali (e gli stes-
si Patti), in quanto precedentemente occupati in compiti ed attivi-
tà differenti.
Di questa debolezza degli apparati amministrativi, il carattere
416
più evidente è proprio la scarsa capacità di progettare piani di in-
tervento locale. In base a quanto previsto in fase di programma-
zione, le risorse finanziarie stanziate per attuare le proposte pre-
sentate dai vari soggetti coinvolti nel Patto – dalle imprese alle
istituzioni, dalle associazioni alle scuole – avrebbero dovuto essere
utilizzate per realizzare progetti che rispondessero ai più stringen-
ti bisogni espressi dai territori (da azioni volte a migliorare la qua-
lità della vita comunitaria ad opere infrastrutturali, da interventi
per lo sviluppo e la formazione dell’imprenditoria locale a quelli
per la qualificazione dei giovani in cerca di prima occupazione).
Ma sull’aspetto della progettazione la componente politica e
quella burocratica degli enti locali si sono trovate nuovamente in
difficoltà, mostrando una volta di più quanto grande possa essere
la distanza tra le funzioni di indirizzo e di governo e le concrete
condizioni di realizzabilità degli interventi.
I primi tentativi dei soggetti politici di affidarsi ai propri appa-
rati amministrativi nella progettazione esecutiva delle politiche in-
dividuate per accrescere e sostenere lo sviluppo del territorio non
sempre hanno avuto un esito positivo, e ciò vale in particolare
modo per le amministrazioni comunali. Le scarse capacità proget-
tuali sono, in generale, uno dei punti deboli delle amministrazioni
pubbliche del Mezzogiorno, come è ben visibile anche in altre cir-
costanze, con il caso più emblematico rappresentato certamente
dai fondi dell’Unione europea.
Il risvolto immediato di questa mancanza di progettualità è sta-
to quello di alimentare il mercato professionale esterno, soprattut-
to nel momento in cui i Patti sono divenuti operativi, attraverso la
ricerca di consulenti che fossero in grado di predisporre proposte
per i bandi di gara emanati. Tuttavia, anche il mercato professio-
nale privato ha mostrato l’esistenza di una cultura poco orientata
al progetto, a partire dall’analisi dei fabbisogni sino a giungere al-
l’individuazione di soluzioni congruenti con quanto le realtà terri-
toriali esprimono. Senza voler entrare nel merito dei criteri su cui
si è fondata la scelta delle professionalità ritenute utili a dare im-
pulso all’attività di progettazione dei Comuni partecipanti ai Patti
(appartenenze ed affinità politiche hanno naturalmente inciso),
l’aspetto da sottolineare è che il ricorso a tale professionalità è co-
munque avvenuto sotto la spinta di vincoli temporali (come le im-
minenti scadenze dei bandi) a dimostrare la persistenza di com-
portamenti amministrativi ancora fondati sull’emergenza, piuttosto
che su una reale programmazione degli interventi da attuare nel
lungo e medio periodo.
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Ma, forse, il dato che maggiormente vale la pena di evidenziare
della fase di avvio di questa politica di sviluppo locale riguarda il
modo di concepire la natura degli interventi da realizzare da parte
delle amministrazioni locali. La concezione prevalente nelle ammi-
nistrazioni locali coinvolte nei Patti del Mezzogiorno è basata sul-
l’idea che all’azione pubblica competano essenzialmente attività
inerenti la dotazione di infrastrutture, la cui carenza, comunque, è
senza dubbio particolarmente avvertita e diffusa in molte aree.
Minore importanza è attribuita a quell’insieme di fattori che si
potrebbero definire le componenti «immateriali» dello sviluppo
(Marini, 2000) – dall’istruzione allo sviluppo di competenze pro-
fessionali – che pure contribuiscono alla crescita locale. Basti
osservare che, a proposito della possibilità di creare dei sistemi
di formazione professionale a livello locale, un sindaco afferma:
«... nelle riunioni non abbiamo mai toccato l’argomento della for-
mazione; non che non ci potesse interessare, ma in fondo, per noi
amministratori comunali, non rappresenta un’area rilevante... E
poi, se per gli imprenditori è tanto rilevante perché non ce l’han-
no mai comunicato?».
4.3. L’imprenditoria locale
Nel definire gli esiti che i Patti stanno avendo nel governo e
nello sviluppo delle economie locali, un ruolo alquanto rilevante
lo hanno le imprese, che sono tra i principali destinatari dell’in-
tervento politico. L’imprenditoria meridionale di piccola e media
dimensione è atavicamente afflitta da numerosi problemi, ma il
fatto che negli ultimi anni sia riuscita, attraverso diverse strategie
(non ultima l’elevato utilizzo di lavoro sommerso), a sopravvivere
ed in alcuni casi a consolidare dei sistemi produttivi locali, ha su-
scitato un certo interesse, soprattutto per quel che riguarda le
possibilità di intervenire per sostenere le forme di sviluppo na-
scenti.
Molti sistemi produttivi locali del Mezzogiorno sono nati in
modo spontaneo, attivando delle risorse disponibili localmente, e
facendo leva più su meccanismi di mercato e sociali – la concor-
renza sul costo del lavoro, l’esistenza in alcuni casi di una tradi-
zione artigianale che data indietro nel tempo, le risorse familiari
preesistenti – che non sui sostegni pubblici (De Vivo, 1997).
Anzi, dall’analisi dei casi più recenti di sviluppo dei sistemi locali
meridionali emerge proprio una certa «opacità» dell’azione pub-
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blica nei confronti delle attività imprenditoriali, e non tanto – o
non solo – rispetto agli incentivi alle singole imprese, quanto alla
riqualificazione dell’ambiente e dei territori in cui esse operano. A
tutt’oggi, le difficoltà che lo sviluppo delle attività di impresa in-
contra riguardano quei requisiti minimi che ogni iniziativa im-
prenditoriale richiede: aree in cui poter insediare le attività pro-
duttive, la dotazione di un insieme di servizi ed infrastrutture ter-
ritoriali, un ambiente ricettivo verso le iniziative di sviluppo (dalle
scuole alle altre istituzioni di governo del territorio). Ora, in mol-
te aree del Mezzogiorno, nonostante l’affermarsi di alcuni casi di
sviluppo locale, questi requisiti minimi sono venuti a mancare.
Le attività produttive risentono degli spazi ristretti in cui tro-
vano ubicazione le aziende, una ristrettezza che si accompagna
spesso a condizioni di igiene e sicurezza del lavoro inadeguate.
Sottoscala, garage, cantine sono i luoghi in cui ci si ritrova gene-
ralmente ad organizzare la produzione, e rinvenire insediamenti
produttivi accanto o all’interno di edifici adibiti ad uso civile è la
norma piuttosto che l’eccezione.
In tale contesto, i Patti rappresentano per la componente im-
prenditoriale anche un’occasione per affrancarsi dal fenomeno del
sommerso e ciò principalmente in vista di una concorrenza basata
sull’innalzamento della qualità dei prodotti, piuttosto che sulla
concorrenza di prezzo, cui corrispondono bassi livelli qualitativi
e che finisce col mettere le economie territoriali del Mezzogiorno
in concorrenza con paesi arretrati o in via di sviluppo.
Questi due fattori, il sommerso e la disponibilità di luoghi ade-
guati alla produzione, rimangono i principali problemi da affron-
tare in vista delle prospettive di crescita dei sistemi produttivi lo-
cali. D’altra parte, la stessa economia sommersa risulta condizio-
nata nelle sue prospettive di emersione dalla carenza di spazi dove
localizzare le attività produttive. Ma le aree attrezzate o da attrez-
zare per gli insediamenti produttivi in molti comuni sono un fat-
tore di estrema criticità: sono assolutamente insufficienti e per
niente rispondenti al fabbisogno delle imprese.
Acquisita questa consapevolezza, l’azione delle amministrazioni
locali si è rivolta all’individuazione degli spazi da destinare agli in-
sediamenti produttivi per renderli disponibili e decidere successi-
vamente dei criteri per la loro assegnazione. Come è facilmente
intuibile, si tratta di un compito estremamente delicato in contesti
in cui vecchi poteri, interessi dominanti, particolarismi e clientele
sembrano sempre essere alla ricerca di nuova linfa. Diversi sono i
segnali che lasciano intravedere come l’attenzione di gruppi con
419
interessi speculativi (e della stessa criminalità organizzata) sia de-
sta. Il ritardo con cui in molti comuni sono stati approvati i piani
regolatori, l’abusivismo edilizio che ha interessato le zone destina-
te ad uso industriale accrescono il rischio che tali gruppi possano
approfittare delle situazioni di irregolarità già esistenti avvantag-
giandosene per i propri fini.
Per le amministrazioni locali contrastare l’eventuale emergere
di tali fenomeni degenerativi si prospetta come un ulteriore diffi-
cile compito, insieme a quelli di assolvere alla funzione di mediare
fra gli interessi in campo, di proporre vie per uno sviluppo con-
gruente con i contesti sociali e culturali di appartenenze, di gover-
nare, in definitiva, i processi di sviluppo locale in corso. Processi
di sviluppo che, per la loro intrinseca debolezza, lasciano già in-
travedere come, se lasciati a se stessi, non siano in grado di per-
correre la strada di una crescita duratura. Debolezza che gli stessi
attori imprenditoriali finiscono per alimentare. L’imprenditoria lo-
cale, infatti, non riesce in alcun modo a mobilitarsi collettivamen-
te e a sostenere, in tal modo, con maggior forza le proprie istanze
presso le amministrazioni pubbliche locali.
Ha destato, peraltro, grande sorpresa il fatto che, a seguito
dell’avvio di tali politiche di sviluppo a livello locale, i consorzi di
imprese abbiano avuto una consistente crescita delle adesioni (ed
anzi altri sono stati creati ex novo), in contrapposizione ad un as-
sociazionismo imprenditoriale solitamente carente (se non del tut-
to assente). Ciò, se da un lato dimostra la bontà dello spirito della
normativa, che incentiva l’aggregazione dei soggetti che rappre-
sentano il tessuto produttivo del territorio, dall’altro appare come
il segno che la partecipazione delle imprese ad iniziative consortili
è dettata il più delle volte da motivazioni opportunistiche, nel ti-
more di non poter usufruire dei benefici economici e finanziari
disponibili.
5. Ridefinizione dell’azione pubblica e sviluppo locale nel Mezzo-
giorno
I nuovi orientamenti politici sul modo di affrontare la questio-
ne dell’arretratezza del Mezzogiorno si basano ormai su disegni,
impostazioni, passaggi che implicano delle risposte limitate a par-
ticolari bisogni, circoscritti territorialmente. Come a dire non più
politiche dai lunghi cicli, quasi temporalmente indefinite, ma bre-
vi incursioni al cuore dei problemi, per poi lasciare il campo ad
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altri meccanismi, in primo luogo quelli del mercato. Che questi
orientamenti siano adesso predominanti lo si vede anche dalla ri-
cognizione degli strumenti messi di recente in campo per arginare
i segni di crisi del Mezzogiorno. Definiti «negoziali», tali strumen-
ti tendono a raccordare e a coinvolgere i soggetti e i territori de-
stinatari degli interventi e sono concepiti e tarati sulle peculiarità
socioeconomiche e sulle specifiche necessità che le diverse aree
esprimono: Melfi e la grande industria, le piccole imprese e i Patti
territoriali, il sommerso e la sua emersione, i Contratti d’area e
così via.
Nei fatti, dunque, una strategia politica «selettiva», attuata per
piccoli passi, è probabilmente molto più realistica di quanto sia il
programmare delle azioni indistinte ed omogenee, come se tutto il
Mezzogiorno fosse un’unica grande area con difficoltà analoghe.
Ma l’abbandono di un modello di sviluppo altamente centralizza-
to pone non pochi interrogativi sulle modalità di impostazione e
realizzazione delle attuali politiche economiche a sostegno del
Mezzogiorno.
Le brevi note qui discusse a proposito dei Patti territoriali vo-
gliono essere allora l’occasione per una riflessione più ampia sulle
condizioni di realizzazione di tali interventi. Sebbene il loro per-
corso di attuazione sia ancora in itinere, e perciò gli esiti che ne
scaturiranno non sono del tutto prevedibili né tantomeno sconta-
ti, i segnali che emergono, e che maggiormente stanno incidendo
sulla riuscita dell’intervento, si riferiscono alla capacità della classe
politica ed amministrativa di guidare la crescita locale. I condizio-
namenti cui le attuali politiche per il Mezzogiorno sono sottopo-
ste provengono da un passato che ancora pesa, nonostante gli
sforzi di rinnovamento in corso.
In questa fase di transizione da un modello di intervento ad un
altro i cui caratteri sono tuttora in continua mutazione, i Patti si
avviano a divenire un momento di concreta verifica della realizza-
bilità delle nuove politiche economiche e del modo in cui l’azione
pubblica cerca di ridefinire il proprio ruolo nelle aree del Mezzo-
giorno.
Un risultato, in questo senso, è già emerso, ed è che in tale ri-
definizione un apporto sostanziale proviene dalle amministrazioni
locali, nella loro componente sia politica che burocratica. Esse si
trovano sempre più a farsi carico delle problematiche della cresci-
ta economica delle comunità e al contempo ad indirizzare tali per-
corsi di sviluppo verso esiti di natura tanto economici che sociali.
Per questo l’analisi dei meccanismi di regolazione politica a livello
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locale e delle stesse caratteristiche delle burocrazie pubbliche lo-
cali appare come uno degli aspetti più interessanti da osservare
nei processi di cambiamento della società meridionale.
Per la classe politica meridionale, alla ricerca di una nuova iden-
tità, continua ad essere cruciale la funzione di controllo esercitata
sulle risorse pubbliche e sui modi di amministrarla nei contesti lo-
cali. Ed è a questa classe politica che è affidata, in sostanza, la ge-
stione delle risorse che provengono dai Patti. Nonostante gli sforzi
che una parte di essa va compiendo, non si può sottacere che la
sua azione è sottoposta a molti vincoli – di natura culturale, econo-
mici e sociali – come anche che vi è un’altra parte che stenta ad ab-
bandonare una visione dello sviluppo come gestione dell’arretratez-
za e dei particolarismi e che anzi tenta di riprodursi facendo leva
ancora una volta sulle risorse pubbliche. Sono molti i segnali del
cambiamento politico in corso, e riguardano particolarmente l’am-
ministrazione delle grandi città; ma alquanto differenti sono i per-
corsi che si sperimentano in comuni di minori dimensioni, dove più
forti sono i legami sociali e familiari e dove più forte è anche il re-
taggio di un certo passato politico.
Analogamente, le modalità di funzionamento degli apparati bu-
rocratici locali continuano ad incidere, e non poco, sull’esito dei
percorsi di sviluppo del Mezzogiorno. Ed è questo, probabilmen-
te, uno dei nodi irrisolti delle passate come delle recenti politiche
per il Mezzogiorno.
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